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Premessa. La sintesi di federazione e di societas nella cittadinanza municipale
romana 
  
Il punto di partenza per intendere la questione attuale della relazione tra Comuni, Repubblica e
Federazione si trova nel diritto romano di cittadinanza, quale ‘esce’ dal bellum sociale del 90-89 a.C. 
Tale bellum è speculare, cioè l’uguale rovesciato del bellum Latinum di due secoli e mezzo prima. Nel 
bellum Latinum i Romani sono vincitori e ai cittadini delle Città federate (soci) è imposto di farsi 
cittadini romani. Nel bellum sociale, invece, i Romani sono sconfitti ed i soci impongono di essere 
fatti cittadini romani. Il populus Romanus e la respublica Romana non inglobano (anche con la 
violenza) le città federate, facendone dei Municipi; al contrario: sono le civitates foederatae che 
entrano (anche con la violenza) nel populus Romanus e nella respublica Romana ottenendo di 
diventare Municipi. 
Le fonti romane sui Municipi possono sembrare, a volte, contraddittorie e ci imbattiamo in
oscillazioni e problemi termi-nologici ma, dopo il bellum sociale, il sistema giuridico-religioso 
romano della respublica è (ovverosia: “si scopre e si manifesta”) esso stesso intrinsecamente
federativo. Come scrive persino Mommsen[1]: “Désormais le peuple romain est plutôt légalement
une confédération de toutes les cités des citoyens”[2]. Grazie – anche – al bellum sociale, nel diritto 
romano si produce una sintesi delle categorie (peraltro appartenenti ad una logica unica) di federato e
di cittadino: i federati diventano cittadini ma i cittadini diventano o si scoprono federati. La categoria
unica, di sintesi, è la categoria di soci. 
Il processo di formazione del sistema municipale proseguirà nei secoli successivi, ma già nel
secolo I a.C. sono presenti gli elementi per una concezione della repubblica nella quale il 
“federalismo societario”[3], essendone l’amalgama più profondo, neppure più è pensabile
come un modo specifico e una variante dell’essere repubblica. Gli stessi elementi conducono alla
realizzazione di una ‘repubblica dell’impero’ tendenzialmente universale proprio in quanto 
essenzialmente municipale. L’impero è “municipale” non soltanto per il fatto che tutte le città hanno 
avuto la cittadinanza e sono state trasformate in municipi ma anche (se non soprattutto) per il diritto
federativo–societario che sottostà a quel fatto e che: sia consente/produce il carattere 
programmaticamente universale dell’Impero romano, sia tende ad escludere il riproporsi del duali-
smo tra città federate e municipi, perché l’elemento della federazione è, oramai, compreso nella
nozione e nella organizzazione di questi ultimi. 
La idea della federazione come modo specifico e variante dell’essere repubblica è – come 
vedremo – una invenzione recente di un pensiero ‘costituzionale’ di fine-Settecento, che è nato e si è 
sviluppato in alternativa all’istituto societario, che – in senso proprio – non è repubblicano (oltre che 
non democratico) e che si ‘perfeziona’ – quindi – nello statualismo ottocentesco. 
  
  
1. – La divaricazione medievale tra societas e persona ficta vel repraesentata e
l’insorgere della contrapposizione dialettica tra federazioni comunali
repubblicane e regni nazionali parlamentari 
  
Il contratto di società (del quale il foedus è fonte) è la risposta giuridica romana, sintesi (anche 
per ragioni cronologiche) della cultura mediterranea antica, alla questione fondamentale della
considerazione unitaria dell’“atto umano volontario” posto in essere da una pluralità di persone, in 
vista (come diciamo noi, giuristi post-pandettisti) delle “costituzione, modificazione o estinzione di 
diritti soggettivi”. 
La soluzione alternativa della stessa questione è la costruzione della “persona ficta vel 
repraesentata”: sorta durante il secolo XIII, ad opera, sembra, del giurista Sinibaldo dei Fieschi –
Papa Innocenzo IV [† 1254], nel contesto e per le esigenze del diritto canonico[4]. 
Le due soluzioni giuridiche alternative innervano due fenomeni altrettanto alternativi,
sviluppatisi in parallelo a partire dal secolo XII. Si tratta del sorgere: 1) delle federazioni repubblicane
di comuni[5], sulla base dei municipi antichi[6], e 2) di un nuovo istituto, il ‘Parlamento’, sulla base 
feudale della curia regis (il consiglio del re) dei regni nazionali[7]. Tra i due fenomeni si stabilisce 
una dialettica che coinvolge tutta l’Europa. I due fenomeni e le soluzioni giuridiche connesse trovano
anche, contemporaneamente, due specie di ‘terre d’elezione’ in due zone diverse ma egualmente 
periferiche del continente: le valli alpine e una isola del mare del nord, dove si sviluppano
separatamente, sino alla epoca contemporanea. 
L’inizio della Confederazione svizzera viene fatto risalire al patto associativo di tre comunità
rurali, Uri, Schwyz (questo paese ebbe la direzione di quel primo nucleo federativo, da cui l’attuale 
nome della Svizzera=Schwyzerisch, Schweizerisch) e Unterwalen, le quali, nel 1291, ribadiscono, 
aggiungendovi una serie di clausole, un patto anteriore di data non precisata: “antiquam 
confederationis formam iuramento vallatam presentis innovando”[8]. La confederazione svizzera non 
utilizza l’istituto della rappresentanza della volontà ed i deputati dei cantoni vanno alle diete
confederali con mandato imperativo, che funziona per mezzo di un istituto che verrà poi ripreso a
correttivo dell’istituto rappresentativo: il referendum[9]. 
Solamente tre anni dopo, nel 1294, Edoardo I d’Inghilterra convoca il primo Parlamento 
legale inglese, il “Model Parliament”, con un ‘Bill’, nel quale già è presente il divieto del mandato 
imperativo, chiave di volta del diritto parlamentare inglese e di tutto il parlamentarismo successivo,
entrambi impensabili senza la ‘invenzione’ di Sinibaldo dei Fieschi[10]. Il carattere anti-societario del 
fenomeno parlamentare e della soluzione da esso eletta a proprio principio, sarà reso evidente dai
contributi di Thomas Hobbes, nel secolo XVII, con la teorizzazione del Leviatano, necessario per
disciplinare il bellum omnium erga omnes, fondato sulla natura dell’uomo homini lupus, e dei 
cosiddetti Illuministi scozzesi, nel secolo XVIII, con la invenzione della nuova scienza economica,
necessaria a giustificare ed a interpretare la competizione inter-individuale in un “mercato” riportato 
fuori della città[11]. 
  
  
2. – La continuità moderna nel “federalismo societario” dell’“impero” del
Sindaco di Emden Johannes Althusius (Politica Methodice Digesta, 1603-14) e
nel “principio” del “contratto di società” della “repubblica” del Cittadino di
Ginevra Jean-Jacques Rousseau (Contratto sociale, 1762) 
  
Del complesso fenomeno municipale, federativo e repubblicano delle epoche medievale,
moderna e contemporanea, menziono ora soltanto due momenti di riflessione teorica, particolarmente
significativi proprio rispetto allo schema di lettura qui proposto della vicenda municipale nella epoca
antica. 
Tra la fine del ’500 e l’inizio del ’600, un grande romanista tedesco Johannes Althusius
(Jurisprudentiae Romanae libri duo, 1586) descrive (Politica Methodice Digesta, 1603-1614) la 
natura e ricostruisce la organizzazione, in termini scientifici, dell’Impero, nell’unico modo che egli 
(come romanista) conosce: sulla base del potere sovrano di tutti i cittadini, che, in termini federativo-
societari, cioè attraverso un sistema di società (“consociationes”) concentriche costruite 
pattiziamente, conduce dalla pluralità dei singoli cittadini alla unità dell’Impero, montando attraverso 
le famiglie, le Città e le province.  
Il fatto che Althusius non parli di federazione ma di consociazione non ha – giustamente –
impedito di vedere in lui il grande teorico europeo del federalismo. Ma il suo federalismo è stato 
definito “societario”[12] e la importanza di questa definizione si percepisce compiutamente soltanto
nel contesto interpretativo storico–sistematico che qui proponiamo. Occorre, infatti, intendersi. Il
“federalismo” di Althusius è un federalismo intrinseco, costitutivo in forma essenziale e necessaria 
della respublica, non una ‘variante’, una forma specifica del genus respublica. 
Secondo Althusius, ogni repubblica si regge su un contratto di società, i cui membri sono non
(soltanto) individui, bensì (anche) collettività. Queste collettività (membri della repubblica
intrinsecamente federale) sono le comunità territoriali ma anche comunità di interessi settoriali-
funzionali. Il meccanismo di governo (formazione delle decisioni e loro esecuzione) consiste
esclusivamente in negoziazioni (condotte a più livelli dal basso verso l’alto) le quali mirano a 
costruire il consenso sulla base della solidarietà tra una pluralità di attori collettivi autonomi. I
principi essenziali della repubblica (intrinsecamente federale) sono dunque tre: 1) il sistema
ascendente della formazione della volontà pubblica, 2) il consenso, 3) la solidarietà. 
Althusius sviluppa la componente municipale della Politica nella 3a edizione (1614; 1a ed. 
1603), durante la sua lunga esperienza di governo (come ‘sindaco’) della Città di Emden. 
Ovviamente, Althusius non ricorre agli istituti tra loro connessi della personalità giuridica e
della rappresentanza. Sebbene il passaggio della volontà da un livello all’altro avvenga per l’inter-
mediazione di “rappresentanti” il sistema althusiano non è ‘rappresentativo’ nel senso ‘parlamentare’
della parola, perché i rappresentanti (“Diener” e non “Herren” dei rappresentati: Max Weber)[13]
sono soltanto i mezzi attraverso i quali la volontà di tutti i cittadini perviene al ‘centro’ attraverso 
sintesi successive. 
Nel ’700, il discorso di Althusius è complessivamente ripreso e – per alcuni versi –
perfezionato da Jean-Jacques Rousseau nel Contrat social e nel Projet de Constitution pour la Corse
(cfr. gli Ecrits sur l’Abbé de Saint-Pierre). 
Rousseau perfeziona la idea del contratto di società quale fondamento della respublica, 
definendolo il principio non soltanto necessario ma anche unico per la costituzione della respublica, 
ovverosia, di quel populus del quale la res publica ‘è’. Quando il cittadino di Ginevra, Rousseau, 
deve tradurre la teoria del Contratto sociale in una Costituzione, egli propone una costituzione
federativa fondata sulle “pievi” (piccole comunità), mediata dalla esperienza svizzera[14]. 
  
  
3. – La rottura contemporanea nel “federalismo” statual-rappresentativo (anti-
societario) di James Madison (Il federalista, 1787) e di Immanuel Kant (Per la
pace perpetua, 1794)  
  
Il federalismo societario è elemento proprio, necessario ed esclusivo del ‘fenomeno’ comunale 
sino alla fine del ’700, quando viene realizzato il connubio – per certi versi ‘mostruoso’ – tra 
federalismo e fenomeno parlamentare, per mezzo di una teoria separata del ‘federalismo’, prodotta 
abnormemente nel contesto e nel quadro della riflessione costituzionale anglosassone.
Nel 1787 (riprendendo – nella sostanza – la linea di Edoardo I, che, nel 1294, annulla i 
Comuni nel ‘Model Parliament’, trasformandoli in suoi meri collegi elettorali) James Madison (Il 
Federalista, 1788)[15] e Kant (Per la pace perpetua, 1795)[16] costruiscono e teorizzano il 
“federalismo” come variante estrinseca dello Stato persona, ponendone come condizione necessaria 
la organizzazione su base rappresentativa. A Madison ed a Kant si deve, infatti, anche la equazione
tra Repubblica e sistema rappresentativo, ciò che costituisce il primo della serie di stravolgimenti
contemporanei dei significati delle parole-chiave del diritto pubblico, con la conseguenza della
anfibologia – oggi imperante – in questa materia[17]. 
Questo “federalismo” ha alcune caratteristiche importanti, che vanno sottolineate. Si tratta di
una costruzione tarda, che rompe con tutta la tradizione federativa precedente, coniugando la
federazione con il suo opposto storico e dogmatico: lo ‘Stato’ parlamentare-rappresentativo. È, 
pertanto, un federalismo antisocietario (tant’è che esso, oltre a produrre divisione anziché unione,
risulta porsi in un rapporto funzionale proporzionalmente inverso con il cosiddetto ‘Stato 
sociale’[18]) e contro il ruolo ‘politico’ delle autonomie, ad iniziare dalle autonomie per eccellenza,
che sono i Comuni (tant’è che esso funziona con la divisione della competenza per materie tra stato
federale e stati federati[19] ma non con la partecipazione ascendente, lungo i vari livelli della scala
delle autonomie, a materie condivise). 
Purtroppo, la perdita, da parte della scienza storica–giuridica, della memoria del ‘federalismo’
societario-municipale, essenziale per la costruzione della Repubblica, impedisce ora alla stessa
scienza di cogliere (per mancanza di alternativa) anche gli elementi caratteristici dell’unico 
federalismo a lei noto e produce, in luogo della dialettica vera tra le due soluzioni alternative, la 
confusione tra un numero enorme (circa 500) di nozioni ‘diverse’ di ‘federalismo’[20]. 
  
  
4. – Il sistema giuridico latino-americano: ‘cabildos’, confederazione, ‘aldeas’ e
municipi (Miranda, Francia, Bolívar e Martí) 
  
Nella Rivoluzione Francese, la combinazione di federalismo e municipalismo è ripresa dai
giacobini ma – in conclusione – viene battuta assieme ai giacobini. Durante l’’800, tale combinazione 
resta, tuttavia, presente grazie ad una serie di (pensatori) politici, dei quali ricordo il sardo
Giambattista Tuveri, il francese Pierre-Josef Proudhon, vari italiani (Carlo Cattaneo, Giuseppe
Ferrari, Carlo Pisacane, Giuseppe Fanelli e Saverio Friscia), i russi Michail Aleksandrovic Bakunin e
Pierre Alexievitch Kropotkin. 
Qui voglio, però, ricordare soprattutto la attenzione attribuita al federalismo municipale nel
costituzionalismo dell’Indipendenza latino-americana. 
Gli autori della Indipendenza latino-americana adottano un costituzionalismo di modello
esplicitamente romano e ricorrono agli istituti propri di quel modello: i municipi e il tribunato, prima
di tutto, ma anche la censura – potere morale e la dittatura[21]. Mi limito ora a un rapido excursus su 
municipi e federalismo. 
Nel 1798, 1801 e 1808, Francisco de Miranda produce tre pro-getti di costituzione, i quali 
(salvo il primo, ispirato al modello inglese) sono costruiti in forma federale sul nucleo organizzativo
offerto dalle città (“cabildos”, “ayuntamientos”)[22]. La convinzione – tanto diffusa quanto erronea –
del ‘centralismo’ giacobino, fa apparire sorprendente che “el proyecto de Miranda, impregnado de 
ideas afrancesadas, defiende también una tesi comunera y federalista que organizaba a toda la 
América hispana en una federación de municipios libres [i corsivi sono miei]”[23]. 
Il contributo che viene dalla città di Asunción è partico-larmente interessante. Già un secolo 
prima, nel 1721, questa città era stata la sede di un movimento indipendentista, che si richiamava al
movimento ‘rivoluzionario’ municipale dei ‘Comuneros’, sorto in Spagna nel 1520 e presso il quale 
la categoria di ‘comunidades’ significava le comunità locali (i municipi-comuni, anzi tutto) ed 
evocava il ruolo della massa popolare e il bene comune contro élites e privilegi[24]. I ‘Comuneros’ di 
Asunción costituiscono anteprima non soltanto della Indipendenza latino-americana, ma anche dei 
movimenti europei in materia di diritti del popolo. Nel 1810 (24 luglio), José Gaspar Rodriguez de 
Francia, in quanto sindaco della Città di Asunción, sostiene la tesi della caducità del potere
monarchico spagnolo ed il ritorno al popolo della sua sovranità originaria e sempre immanente; in
quanto membro (in realtà, capo) del Governo della nuova Repubblica indipendente, egli
propone (nota del 20 luglio 1811, “opera magistrale di diplomazia estremamente raffinata”) un 
sistema confederale complesso della “nuestra America” che è stato riconosciuto come totalmente 
differente (per i suoi antecedenti nella seconda Scolastica) dal federalismo nord-americano ed il cui 
primo livello è costituito da repubbliche – popoli – città ed il secondo da nazioni – province[25]. 
Particolarmente significativo, per ragioni molteplici e ovvie, è, quindi, il contributo di
riflessione scientifica e di proposizione legislativa di Simón Bolívar[26]. Questi, nel proprio pensiero 
costi-tuzionale, fa riferimento sistematico ai modelli inglese moderno e romano antico per concludere 
a favore del diritto romano, da lui definito “base de la legislación universal” e il cui studio egli 
raccomanda. Nel Discorso al Congresso costituente di Bolivia (1826), ove prende più chiaramente
partito a favore del sistema giuridico romano antico, egli raccomanda “Tened presente, Legisladores, 
que las Naciones se componen de las ciudades y de las aldeas; y que del bienestar de éstas se forma la
felicidad del Estado”. Al Congreso de Panamá (22/06-15/07/1826), Bolívar propone il Tratado de 
Unión, Liga y Confederación perpetua delle Repubbliche Americane, che costituisce documento
basico della dottrina costituzionale bolivariana[27]. 
Nel 1871, il costituzionalista e costituente argentino Juan Bautista Alberdi (Peregrinación de 
Luz del Día o viajes y aventuras de la verdad en el Nuevo Mundo) individua il dilemma costituzionale 
americano nella scelta (che egli definisce “razziale”) tra la “libertà moderna anglo-americana” (che 
egli definisce “parlamentare”) e la “libertà antica romana–latina”[28]. 
In uno scritto del 1891, il padre della Indipendenza della Repubblica di Cuba, José Martí,
risolve questo dilemma indicando nella istituzione municipale romana la radice e la vita della libertà
della “América nuestra”: “El municipio es lo más tenaz de la civi-lización romana, y lo más humano 
de la España colonial … por los municipios, en las más de las colonias, entró en la libertad la
América. Esa es la raíz y esa es la sal de la libertad: el municipio. El templa y ejercita los caracteres, 
él habitúa al hombre al estudio de la cosa pública, y a la participación en ella, y a aquel empleo diario
de la autoridad por donde se aquilata el temple individual, y se salvan de sí propios los pueblos”[29]. 
Meritano, inoltre, una menzione i contributi del presidente della Repubblica dell’Uruguay, 
Bernardo Prudencio Berro (1860-1868), sulla “necesidad del régimen municipal”, i quali ruotano 
attorno ad un suo notevole progetto di legge (appunto sul “régimen municipal”) del 1861[30]. 
  
  
5. – La crisi dello Stato parlamentare contemporaneo, la rivoluzione dei
rapporti ‘politici’ all’interno e all’esterno delle autonomie municipali e la loro
attualità: “Siamo [ri-]entrati nella epoca delle città” (Giorgio La Pira, 1954)  
  
Negli ultimi anni la scienza giuridica (ma anche quella economica e quella politologica) hanno
denunziato la “crisi dello Stato”. La bibliografia connessa è troppo vasta e troppo nota perché un
romanista si faccia carico di ricostruirla[31]. Occorre, piuttosto, osservarne, dal punto di vista del
Diritto romano, l’approccio limitato ed equivoco. 
Approccio ‘limitato’ perché vede una parte sola della crisi: quella sostanzialmente economica
della rottura dell’‘involucro’ degli Stati nazionali, che si manifesta nei fenomeni – soltanto 
apparentemente opposti – della “globalizzazione” e della frammentazione[32]. In realtà, sono colpiti 
(se possibile, ancora più profondamente) dalla crisi anche gli istituti giuridici essenziali dello Stato: il
processo di formazione della volontà ‘pubblica’ (soggetti ed iter)[33] e gli strumenti di difesa della 
libertà dal potere[34]. 
Approccio, inoltre, ‘equivoco’ perché, in realtà, in crisi è non lo Stato ma una forma di Stato, 
precisamente quella parlamentare anti-associativa, utilizzata da Madison e da Kant e sviluppata da
Hegel e da Mommsen, nella quale, in luogo dei municipi, troviamo dipartimenti di un potere che, per
definizione, è esclusivamente centrale. In questo contesto, l’elemento federativo non soltanto ha un 
carattere estrinseco ed accidentale ma anche ambiguo e contraddittorio. 
A fronte di questo fenomeno negativo complesso di crisi di una certa forma di Stato,
assistiamo ad un fenomeno positivo altrettanto complesso di risorgere di elementi di organizzazione
politico-giuridica alternativa, i quali tendono quasi naturalmente a ricomporsi in sistema; più
precisamente: in quel sistema municipale societario-federativo che era (che è?) la repubblica 
imperiale romana. 
Uno di questi ‘elementi’ è, certamente, la domanda rinnovata di federazione e il ruolo, in essa, 
delle Città. È noto il rinnovato ruolo politico-economico delle “reti di città”, per il quale è stato 
coniato il neologismo “glocalismo” e segnalo i progetti della ‘Commissione bicamerale’ italiana 
(1998) di riforma federale della Costituzione su base municipale e del governo sardo (1995) di
riforma della programmazione regionale sempre su base municipale. Senza dimenticare le
innovazioni corrispondenti, all’interno dell’ordinamento dei singoli Comuni, introdotte dalla legge
italiana (n. 81 del 1993) che ridisciplina con mandato imperativo la elezione del Sindaco e, soprattutto
il fenomeno – tuttora non perfettamente istituzionalizzato – dell’“orçamento participativo” nella Città 
di Porto Alegre, in Brasile, che rinnova la tradizione municipale latino-americana. 
Cinquanta anni or sono, quando questi fenomeni ancora dove-vano manifestarsi, il romanista 
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